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L’appartenenza all’UE della Scozia
in caso di secessione dal Regno Unito
di ROBERTO BARATTA
I. Una delle questioni più delicate che la Presidenza italiana del
Consiglio dell’Unione europea potrebbe dover affrontare nel se-
condo semestre 2014 concerne l’appartenenza della Scozia all’U-
nione. Quali riflessi si verificherebbero sull’Unione se il 18 settembre
2014 in un referendum consultivo la popolazione scozzese votasse a
favore dell’indipendenza? Quid iuris se la Presidenza italiana fosse
poi sollecitata ad orientare il dibattito istituzionale tra l’alternativa
di seguire la procedura di revisione dei trattati (art. 48 TUE) o quella
di adesione di Stati terzi (art. 49 TUE)? Il voto favorevole in Scozia
potrebbe porre il Governo italiano nella condizione di dover svolgere
un ruolo importante e non semplice in chiave giuridica e politica. In
quanto Presidenza di turno, non potrebbe che impostare su un piano
inclusivo il tema della membership della Scozia, anche per non
alimentare le preoccupazioni di una popolazione — appunto quella
scozzese che esprime storicamente una vocazione europeista —
rispetto a logiche che rinviassero o ponessero in dubbio la stessa
membership in caso di secessione.
II. La questione non è esclusivamente giuridica. La soluzione
della vicenda può infatti costituire un precedente per situazioni
analoghe suscettibili di verificarsi in altri Stati membri (Belgio,
Spagna). Del resto, secondo notizie di stampa, Regno Unito e Spa-
gna propendono decisamente per l’applicazione dell’art. 49 TUE — e
quindi delle norme sull’adesione piuttosto che quelle sulla revisione
— in caso di separazione della Scozia. Alla questione potrebbe non
essere insensibile il Governo greco.
Più in generale, prospettare l’avvio di una procedura di adesione
come se si trattasse di una nuova partecipazione può rappresentare
uno strumento di pressione politica per influenzare gli indecisi del
voto referendario (come accennato, la Scozia è favorevole al pro-
cesso di integrazione europea). Sia sufficiente ricordare che, a mia
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conoscenza, il processo di adesione più breve registrato nella storia
dell’Unione ha riguardato la Svezia (circa quattro anni). Per com-
pletare il contesto generale, conviene poi ricordare che nel 2017 — in
seguito a referendum popolare promesso dall’attuale Governo bri-
tannico — il Regno Unito potrebbe addirittura avviare una proce-
dura di recesso dall’Unione ex art. 50 TUE, suscettibile di trascinare
con sé la Scozia se quest’ultima non fosse nel frattempo divenuta
indipendente e membro dell’Unione.
III. La necessità di prefigurare per la Scozia indipendente un
percorso di adesione all’Unione muove dal presupposto che, in
punto di diritto internazionale, si verifichi un fenomeno di c.d.
secessione. Si suppone che una porzione di territorio e la comunità
ivi residente si distaccano dallo Stato centrale: quest’ultimo conserva
lo status di soggetto di diritto internazionale, mantenendo le pre-
gresse relazioni giuridiche derivanti da accordo (nella specie il
Regno Unito sarebbe l’entità esistente che assicura la continuità delle
situazioni soggettive contenute nelle norme corrispondenti 1). Per
contro, la parte separatasi diviene indipendente e acquisisce una
nuova soggettività internazionale (nella specie la Scozia). Secondo il
noto principio della tabula rasa essa non è in generale vincolata dai
precedenti accordi internazionali stipulati dallo Stato unitario 2,
essendo invece obbligata dal solo diritto consuetudinario. In defini-
tiva, mentre il Regno Unito, pur ridimensionato territorialmente,
continuerebbe ad essere parte delle organizzazioni internazionali
cui aderisce, un esito identico non varrebbe per la Scozia neppure
rispetto all’Unione 3.
IV. Lasciando da parte la questione (che pone problemi politici
1 Ex multis M.N. SHAW, International law, 5th ed., Cambridge, 2006, p. 865 e 878; B.
CONFORTI, Diritto internazionale, VII ed., Napoli, 2006, p. 102.
2 Il principio della tabula rasa sembra accolto dall’indirizzo e dalla prassi prevalenti in
materia di successione degli Stati nei trattati (M.N. SHAW, International law, cit., p. 879; B.
CONFORTI, Diritto internazionale, cit., p. 105, p. 107).
3 In realtà, la prassi della successione nelle organizzazioni internazionali in caso di
secessione o smembramento di uno Stato è molto variegata e non univocamente orientata nel
senso indicato nel testo. Infatti solo alcune organizzazioni economiche internazionali accet-
tano il principio di continuità della “membership status through succession, provided however
that the relevant organ of the organization in question has beforehand determined that the
successor States fulfils the necessary requirements for membership including taking over,
where applicable, a share of the debts incurred by its predecessor State” (A. ZIMMERMANN, State
Succession in Treaties, Max Planck Encyclopedia of Public International Law, Oxford, 2006, §
E 4). L’applicazione dei criteri indicati nel testo (propri della successione nei trattati) si può
giustificare sulla base dell’acquiescenza prestata dagli Stati membri alle posizioni assunte
dalla Commissione più volte in passato (infra, punto 5).
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e giuridici assai differenti) del riconoscimento della Scozia quale
soggetto di diritto internazionale 4, preme constatare che il diritto
primario non regola direttamente la fattispecie in oggetto — la
riforma di Lisbona ha colmato (con l’art. 50 TUE) la sola lacuna
normativa data dal recesso che è per molti versi fenomeno opposto
a quello che si verificherebbe in Scozia. Né si registra un precedente
corrispondente. Non lo è la situazione relativa all’autonomia acqui-
sita dalla Groenlandia rispetto allo Stato centrale danese: essa (alla
fine degli anni settanta) non divenne indipendente e comunque,
contrariamente alla Scozia, non intendeva più sottostare al diritto
dell’Unione. Né lo è il caso della riunificazione tedesca (1989-1990)
perché lì era in gioco l’estensione dell’acquis ad un territorio (facente
capo alla ex DDR) sul quale in precedenza esso non aveva mai
ricevuto applicazione. Inoltre, in questo caso, non si ebbe alcun
fenomeno di creazione di un nuovo Stato, in quanto, come è noto, la
ex DDR è stata incorporata dalla preesistente Repubblica federale
tedesca, non determinandone alcuna alterazione della personalità
internazionale (ma della sola dimensione territoriale). Nel caso in
questione, ove effettivamente la Scozia decidesse di staccarsi del
Regno Unito, non solo si avrebbe la formazione di un nuovo Stato,
ma l’inedita situazione per la quale occorre ridefinirne l’apparte-
nenza pur essendo il diritto dell’Unione (salvo i noti opt out di cui
fruisce il Regno Unito) applicato ininterrottamente dal 1º gennaio
1973.
V. La procedura di adesione (art. 49) non è stata concepita per
regolare fenomeni di partecipazione di nuove entità sorte in seguito
ad un fenomeno di secessione interno agli Stati membri. Non ha in
principio molto senso svolgere in modo puntuale una procedura che
richiede la verifica rigorosa del rispetto dei valori dell’Unione e, più
in generale, dei c.d. criteri di Copenhagen (stabiliti dal Consiglio
europeo nel giugno 1993) e ancora l’esame, capitolo per capitolo, del
rispetto dell’acquis, con riguardo alla Scozia che per definizione,
nella sua qualità attuale di parte del Regno Unito, vi si conforma da
molto tempo.
Comunque sia, il ricorso all’art. 49 è sostenuto dalla Commis-
sione. Nel ribadire una posizione già assunta dalla Commissione
Prodi nel 2004 in risposta ad una interrogazione parlamentare che
ipotizzava la secessione del Galles dal Regno Unito, un recente
4 Costantemente gli Stati membri dell’Unione rivendicano, rispetto all’Unione, la com-
petenza esclusiva a riconoscere le nuove entità statali costituitesi nella società internazionale.
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intervento del Presidente Barroso sulla questione scozzese ha con-
fermato che la Commissione riterrebbe applicabile unicamente la
procedura di adesione 5. Sul piano giuridico, la Commissione po-
trebbe sostenere che la sfera di applicazione territoriale del diritto
dell’Unione (artt. 52 TUE e 355 TFUE) non comprende le porzioni di
territorio che diventano indipendenti da uno Stato membro. Sul
piano politico, ciò potrebbe spiegarsi anche in ragione dell’opportu-
nità di marcare una certa distanza da fenomeni di secessione che il
processo di integrazione europea dovrebbe invece affievolire nella
misura in cui mira alla “creazione di un’unione sempre più stretta
tra i popoli dell’Europa” (art. 1, comma 2 TUE).
La procedura di adesione della Scozia non necessariamente si
svolgerebbe in tempi rapidissimi. Sarà probabilmente opportuno, se
non giuridicamente necessario, richiedere che il processo di separa-
zione tra Regno Unito e Scozia giunga a maturazione. È infatti
ragionevole pensare (argomentando in virtù dell’art. 4(2) TUE e in
via analogica ex art. 50(1) TUE) che l’Unione possa esigere che la
secessione avvenga nel rispetto dell’assetto ordinamentale britan-
nico. Si tratterà verosimilmente — come la storia delle relazioni
internazionali mostra in casi del genere — di un iter non breve che
comprenderà capitoli importanti della vita pubblica (difesa, moneta,
bilancio, debito pubblico, patrimonio dello Stato, archivi pubblici
ecc.) 6.
Parallelamente potrebbe svolgersi la procedura di adesione. In
tale contesto, si dovranno inter alia introdurre nei Protocolli allegati
al Trattato di Lisbona le modifiche relative al calcolo della maggio-
ranza qualificata in Consiglio e alla ripartizione dei membri degli
organi consultivi dell’Unione (CESE e Comitato Regioni). La deci-
5 V. José Manuel Barroso’s comments on the rules of EU membership have caused
consternation among campaigners for Scottish independence, http://www.europeanvoice.com/
article/ imported/breaking-up-is-hard-to-do/75983.aspx; http://www.scotsman.com/news/poli-
tics/top-stories/eu-president-deals-blow-to-snp-hopes-1-521981; Barroso casts doubt on Scottish
EU accession, http://www.europeanvoice.com/article/2014/february/barroso-casts-doubt-on-
scottish-accession/79707.aspx, rilevando che “Spain would veto the accession”; v. anche la
Question (H-0011/07): “The Commission’s representative in Scotland, Mr Neil Mitchison, has
informed the Scotsman newspaper that, after independence, Scotland would not automati-
cally become a member of the EU and that the terms of EU membership would first have to
be negotiated. Mr Mitchison almost certainly based his assertion on international law, which
lays down that in the event of a separation into independent states the core state — in this case
England — is the successor in title to the former state — in this case Great Britain — and that
it is up to the new state — in this case Scotland — to apply for membership of international
organisations.”, EP Session Document, 12.2.2007, B6-0003/07, Oral question, par. 85.
6 La questione è regolata da norme contenute nella Convenzione di Vienna in materia
di beni, archivi e debiti di Stato (8 aprile 1983), ritenuta largamente conforme al diritto
consuetudinario (M.N. SHAW, International law, cit., 890).
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sione sulla composizione dei seggi del Parlamento europeo appar-
tiene invece alla sfera del diritto derivato (art. 14(2), comma 2 TUE),
ma è presumibile che la suddivisione dei 73 seggi, spettanti a Regno
Unito e Scozia complessivamente considerati, debba essere oggetto
di esame già nel corso dei negoziati di adesione. Una certa difficoltà
(con conseguente allungamento dei tempi negoziali) potrebbe peral-
tro porre l’eventuale richiesta scozzese di ridefinire il regime appli-
cabile nei settori del titolo V TUE (c.d. GAI) o di fruire del regime
speciale di cui dispone il Regno Unito in materia di politica mone-
taria e di politica economica, la determinazione delle quote di
partecipazione alla BCE (qualora la Scozia diventasse parte dell’area
euro), alla BEI e ad altri fondi. Si tratta di indicazioni esemplificative
poiché altri profili potrebbero menzionarsi (vorrà la Scozia fruire del
rebate britannico in materia di bilancio?) 7. Altra questione riguar-
derà l’estensione alla Scozia della sfera di applicazione degli accordi
internazionali dell’Unione. Si tratta di un capitolo vasto e rilevante
in chiave economica, rispetto al quale sarebbe in principio auspica-
bile che si garantisse la continuità dei rapporti giuridici.
VI. La procedura di revisione ordinaria (art. 48) richiederebbe
anzitutto, al pari della procedura di adesione, una preventiva defi-
nizione dell’assetto costituzionale interno (anche in questo caso
valgono quindi i rilievi svolti poc’anzi). Peraltro, la revisione si fonda
su un meccanismo che può apparire, per dir così, più user-friendly
riguardo agli obiettivi di rapidità che presumibilmente un Governo
indipendente scozzese perseguirebbe, se non altro perché il Consi-
glio europeo (a maggioranza semplice), previa approvazione del PE,
potrebbe decidere di non convocare la “convenzione”, purché qua-
lifichi come minore l’entità delle modifiche da introdurre nell’ordi-
namento UE, così da giustificare la mancata creazione di tale orga-
nismo (art. 49(3) comma 2 TUE). In altri termini, posto che le
modifiche al diritto primario menzionate (supra punto 5) sarebbero
le stesse, la procedura di revisione ordinaria, soprattutto se ridotta,
potrebbe compiersi in un periodo relativamente breve 8.
7 In chiave procedurale, qualora si seguisse la procedura di adesione, sarebbero neces-
sari, in estrema sintesi, i seguenti passaggi: a) la Scozia presenta domanda di adesione al
Consiglio, mentre il Parlamento europeo e i Parlamenti nazionali ne sono informati; b) il
Consiglio si pronuncia all’unanimità, previa consultazione della Commissione e approvazione
del PE che si pronuncia a maggioranza dei membri che lo compongono; c) l’accordo di
adesione è stipulato tra gli Stati membri e la Scozia ed è sottoposto a ratifica da tutti gli Stati
contraenti secondo le rispettive procedure costituzionali (oltre che naturalmente dalla Scozia
indipendente).
8 In tal caso, la procedura sarebbe in sintesi la seguente: a) il Governo di qualsiasi Stato
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VII. È da notare infine che entrambe le procedure di adesione
e di revisione richiedono, come indicato, la ratifica da parte di tutti
gli Stati membri secondo le rispettive procedure costituzionali. Si
prospetta quindi, in teoria almeno, uno strumento di veto in capo ai
singoli Governi ovvero ai Parlamenti nazionali. Di qui, in specie, le
preoccupazioni del popolo scozzese (accennate all’inizio) riguardo al
rischio di non poter conservare la membership dell’UE in caso di
secessione.
VIII. Quale che sia la soluzione che si adotterà, è logico pensare
che l’eventuale secessione non possa determinare ex abrupto l’abro-
gazione automatica in Scozia del diritto dell’Unione a partire dal
momento in cui l’indipendenza diventasse efficace dopo che siano
state definite le modalità di separazione tra le parti. Si produrrebbe
un vuoto normativo non facilmente colmabile ad esempio in rela-
zione al venir meno delle posizioni giuridiche soggettive dei cittadini
dell’Unione che fruiscono delle libertà di circolazione in Scozia e
viceversa. Quid in particolare dei cittadini scozzesi residenti negli
Stati membri dell’Unione in virtù delle norme sulla libera circola-
zione dei lavoratori? Sarebbero repentinamente equiparati ai sog-
getti stranieri non UE? 9 Cosa accadrebbe ai membri del Parlamento
europeo eletti in Scozia e dei fondi europei là utilizzati? E così via.
L’eventuale applicazione del diritto dell’Unione in Scozia tramite
atto unilaterale del nuovo Stato non risolverebbe le fattispecie in-
verse o speculari: a tal fine occorrerebbe comunque modificare le
norme dell’Unione.
membro (in primis, naturalmente la Presidenza di turno), il Parlamento europeo o la Com-
missione presentano un progetto di modifica dei Protocolli; b) il Consiglio (tramite la Presi-
denza di turno) trasmette il progetto al Consiglio europeo e lo notifica ai parlamenti nazionali;
c) il Consiglio europeo (previa consultazione di PE e della Commissione) decide a maggio-
ranza semplice una posizione favorevole alle modifiche proposte, potendo come accennato
non convocare una Convenzione e convocare direttamente una conferenza intergovernativa;
d) le modifiche entrano in vigore se ratificate da tutti gli Stati contraenti secondo le rispettive
procedure costituzionali (oltre che naturalmente dalla Scozia indipendente).
9 Riguardo ad una situazione analoga si è prospettato che il recesso dall’Unione ex art.
50 TUE richiederebbe una soluaione “to accomodate the right of individuals to retain EU
citizenship if they wanted to” (C.M. RIEDER, The Withdrawal Clause of the Lisbon Treaty in the
Light of EU Citizenship: Between Disintegration and Integration, in Fordham International Law
Journal, 2013, p. 147, spec. p. 168. Se con ciò si intendesse dire che i soggetti aventi la
nazionalità dello Stato recedente debbano continuare a fruire della cittadinanza UE, sarebbe
inevitabile modificare i trattati poiché tale cittadinanza presuppone il possesso della nazio-
nalità di uno Stato membro. Diverso è il suggerimento prospettato nel testo e che mira a non
rendere effettiva l’indipendenza scozzese fintanto che la questione della membership non sia
risolta, al duplice fine di garantire la continuità delle relazioni giuridiche pubblicistiche e
interindividuali e di non privare la popolazione scozzese dei diritti di circolazione nel periodo
intercorrente tra l’esito referendario e il riacquisto della membership.
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Sembra quindi opportuna una soluzione politica che orienti il
negoziato (di adesione della Scozia ovvero, se si vuole, di revisione
dei trattati) in un contesto che escluda soluzioni di continuità nei
rapporti tra la nuova entità statale e l’Unione europea. L’accento
dovrebbe essere posto in primis sulle questioni tecniche di modifica
di taluni settori del diritto primario e secondario, e meno sul punto
della membership scozzese che dovrebbe reputarsi un risultato quasi
scontato, anche per non alimentare talune preoccupazioni che sem-
brano emergere tra la popolazione scozzese circa l’appartenenza
all’Unione in caso di secessione. In altri termini, una decisione
politica sarà imposta dalle necessità di garantire, da un lato, che la
secessione avvenga nel rispetto dell’ordinamento interno britannico
(supra, punto 5) e, dall’altro, la continuità nelle relazioni giuridiche
tra Scozia e UE. In ogni caso, la vicenda sarà complessa in termini
fattuali e giuridici, implicando l’intersezione di norme eterogenee
(desunte dagli ordinamenti internazionale, dell’Unione e britan-
nico).
Del resto, l’Unione in passato ha dato prova di notevole pragma-
tismo e flessibilità in situazioni (differenti dal caso scozzese) in cui
comunque occorreva garantire gradualità nel delineare un nuovo
quadro normativo a fronte di modificazioni territoriali dei suoi Stati
membri. L’ingresso dell’ex DDR non si realizzò tramite procedura
formale di adesione (pur inizialmente prevista 10), bensì attraverso
un processo di graduale assorbimento di tale parte del territorio
tedesco alle Comunità europee — che pur avrebbe richiesto talune
modifiche ai trattati 11 — sulla base della decisione politica del
Consiglio europeo di Dublino del 28 aprile 1990 12. Egualmente,
quando nel 1982 la Groenlandia votò il recesso dalle Comunità
10 R. BIN, P. CARETTI, Profili costituzionali dell’Unione europea, Bologna, 2005, p. 49.
11 J.-P. JACQUÉ, German Unification and the European Community, in European Journ.
Int. Law, 1991, p. 1, il quale, riguardo all’estensione del diritto comunitario alla ex DDR,
sottolinea che: “In political terms, agreement has been reached to avoid any amendment to the
Treaties. Here the interest of the Federal Republic, or more specifically of its governing
coalition, coincided with that of other Member States”, 2.
12 Special Meeting of the European Council, 21 April 1990, Council Conclusions, 2-3:
“The integration will become effective as soon as unification is legally established, subject to
the necessary transitional arrangements. It will be carried out without revision of the treaties
... In this period the German Democratic Republic will benefit from full access to the European
Investment Bank, EURATOM and ECSC Loan facilities, in addition to Community support in
the context of the coordinated action of the Group of 24 countries and with participation in
EUREKA projects. As regards the transitional arrangements, the Commission will as soon as
possible, and in the context of an overall report, submit to the Council proposals for such
measures as are deemed necessary and the Council will take decisions on these rapidly. These
measures, which will enter into force at the moment of unification, will permit a balanced
integration based on the principles of cohesion and solidarity and on the need to take account
of all the interests involved, including those resulting from the ’acquis communautaire’. The
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europee, dopo aver ottenuto l’autonomia (non la secessione) dalla
Danimarca nel 1979, fu soltanto nel 1985, in seguito ad un lungo
negoziato, che la stessa Groenlandia riuscì ad ottenere lo status di
territorio d’oltremare (oggi regolato dagli artt. 198 ss. TFUE) 13.
IX. In conclusione, sul piano politico, ove il referendum scoz-
zese abbia esito positivo, il Governo italiano sarà chiamato a svol-
gere un ruolo importante e delicato, teso ad incanalare il dibattito
verso un percorso pragmatico e largamente condiviso su una que-
stione nuova, giuridicamente non semplice e per di più in un con-
testo temporale di mutamento dei vertici istituzionali (Commis-
sione, Presidenza stabile del Consiglio europeo, l’Alto
Rappresentante PESC). Sarebbe auspicabile che il percorso di adat-
tamento dell’Unione all’eventuale indipendenza scozzese, da un lato,
muova dal presupposto che le modalità di secessione siano definite
di comune intesa tra le parti nel rispetto dell’assetto ordinamentale
britannico; dall’altro, garantisca la continuità delle relazioni giuri-
diche dell’Unione con la Scozia. In altre parole, il problema non
sembra tanto quello di applicare l’una o l’altra procedura, le quali
potrebbero reputarsi similari a condizione che le questioni, quella
interna relativa alla definizione delle modalità di secessione e quella
di rilevanza comune concernente l’appartenenza della Scozia all’U-
nione, siano coordinate. Dal punto di vista dell’Unione, questo pro-
cesso dovrebbe mirare a far sì che vi sia continuità delle relazioni
giuridiche pubblicistiche e interindividuali, evitando in specie che la
popolazione scozzese sia privata dei diritti di circolazione (e in
particolare di quelli legati al possesso della cittadinanza UE) nel
periodo intercorrente tra l’esito referendario e la ri-definizione della
membership.
transitional measures will be confined to what is strictly necessary and aim at full integration
as rapidly and as harmoniously as possible”.
13 House of Commons Library, Leaving the EU, Research Paper 13/42 (1 July 2013), 12.
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